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הקורס תכנון וניהול מדיניות סביבתית

הקורס חושף את הסטודנטים לכלי מדיניות מגוונים להתמודדות עם אתגרים סביבתיים ברמה המקומית, הארצית, 

והתנהגותיים(, מתבצע באמצעות  והגלובלית. לימוד הכלים )אדמיניסטרטיביים, רגולטורים, כלכליים,  האזורית 

המתאימה  מדיניות  והמלצות  הבעיה,  הגדרת  ערכים,  קביעת  מצב,  הערכת  הכוללים  אירוע  בחקרי  שימוש 

להתמודדות עם האתגרים הסביבתיים.

הקורס עוסק במושגים בסיסיים ובמתודולוגיות לאפיון ולניתוח מדיניות סביבתית, בכלים העומדים לרשות קובעי 

המדיניות הסביבתית, ובהערכת מדיניות סביבתית ברמה המקומית, האזורית, הארצית והגלובלית.

הקורס נלמד מדי שנה בפקולטה לארכיטקטורה ובינוי ערים, ובמסגרתו עוסקים הסטודנטים בכל פעם בבעיה 

סביבתית אחרת. הסוגיה הנבחרת מוצגת בפני הסטודנטים על ידי בעלי עניין שונים: פעילים סביבתיים, קובעי 

מדיניות, ארגונים וכיוב'. לקראת סוף הקורס, מציגים הסטודנטים את ממצאיהם בפני בעלי העניין במטרה לקבל 

משוב שנכלל בסופו של דבר בחוברת המסכמת המופצת לבעלי העניין ומועלית לאתר האינטרנט של החממה 

החברתית.
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מבוא
אזור מגורים צפוף הסמוך למטרופולין עירוני בו גרים 

מאות אלפי אנשים הוא אתגר סביבתי מורכב. מצד 

אחד, הסמיכות גורמת לתחלואה מוגברת, זיהום אוויר, 

קרקע ומים, מטרדים אסתטיים ומפגעי רעש וריחות, 

ואפילו לאסונות בקנה מידה אזורי. מאידך, אי אפשר 

להתעלם מהתרומה הכלכלית והתעסוקתית של 

אותם מפעלים ומכאן גם נובע הקושי לטפל בבעיה.

הפתרונות לבעיה נע על הרצף בין הפתרון הרדיקלי 

- כגון סגירת המפעלים לפתרון השמרני ביותר - לתת 

למפעלים לעבוד ללא רגולציה, ולתת לשוק החופשי 

לפעול. הפתרון המאוזן כולל היבטים טכנולוגיים, 

תכנוניים, רגולטוריים ועוד. חלק מהפתרונות 

מקטינים ככל האפשר את התחלואה, וחלקם לוקחים 

בחשבון שיעור מסוים של נפגעים כדי לאפשר לאזור 

פיתוח כלכלי ותעסוקתי.

הדו"ח הנוכחי הוא פרי עבודה של סטודנטים 

מהמסלול לתכנון ערים ואזורים בקורס מדיניות 

סביבתית בפקולטה לארכיטקטורה ובינוי ערים 

בטכניון. מדי שנה, המנחים והסטודנטים בוחרים 

אתגר סביבתי עכשווי, חוקרים אותו, מנתחים ומציעים 

פתרונות אפשריים. אנחנו עובדים בעידוד ובתמיכה 

של החממה החברתית בטכניון, יחד עם פעילים 

סביבתיים וחברתיים בחיפה, כדי להוסיף משמעות 

ורלוונטיות לעשיה. 

במהלך הסמסטר, הסטודנטים קוראים מסמכים, 

מראיינים בעלי עניין מכל המגזרים, שוקלים חלופות 

ומציעים פתרון. הניתוח כולל מספר היבטים: כלכלי, 

מדעי, מנהלי, חברתי/ערכי ומדיני. הסטודנטים 

בוחנים את החלופות שונות לצד מדדי הערכה 

ומשקללים כל חלופה בהתאם. בסוף התהליך, 

הסטודנטים מציגים את החלופה שקיבלה את 

השקלול הגבוה ביותר לפי המדדים שנבחרו. הדו"ח 

המוצג כאן משקף את התהליך זה.

חשוב לציין שההנחיות לסטודנטים היו לקחת בחשבון 

את כל האינטרסים של כל בעלי העניין ללא הפליה 

למעמד או רקע. הסטודנטים לקחו בחשבון שיקולים 

כלכליים, אתיים, בריאותיים, יישומיים ואחרים ובסוף 

הגיעו למסקנות המוסכמות על ידי כל הסטודנטים 

שהשתתפו בקורס.

אנו מקווים שהדו"ח ישפוך אור על הבעיה ארוכת 

השנים ממנה סובלים תושבי חיפה, יתרום לשיח 

הציבורי, ויהווה דוגמה לדרך פעולה שיתופית הבונה 

אמון ונושאת תוצאות.

ברצוני להודות לפעילים הסביבתיים, נציגי בז"ן, נציגי 

איגוד התעשיינים, נציגי איגוד ערים והמשרד להגנת 

הסביבה על הזמן שהם הקדישו לסטודנטים. כמו 

כן, תודה לחממה החברתית על התמיכה וההדרכה. 

תודה לליהי שחר ברמן, שהנחתה את הסטודנטים 

לאורך כל הפרויקט ושיתפה אותנו בידע רב-ההיקף 

שלה בנושא הזיהום, תחלואה ומדיניות סביבתית 

בחיפה ובארץ כולה.

דניאל אורנשטיין, 9 פברואר, 2018.
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רקע והגדרת הבעיה

אזור מפרץ חיפה, כולל נמל חיפה ומפעלי התעשייה, 

סובל מזיהום אוויר בדרגות שונות ונמצא בקרבה 

גדולה לריכוזי אוכלוסין צפופים. מקורו של הזיהום הוא 

בנמל ובמפעלים. )1( הנמל משמש מרכז תשתיות 

ארצי ליבוא, ליצוא ולאחסון חומרים מסוכנים, כולל 

דלקים, וסובל מעומסי תחבורה גדולים של משאיות 

המשרתות את הנמל ואת המפעלים; )2( באזור כ-26 

מפעלים גדולים בעלי היתרי פליטה ועוד כ-100 

מפעלים קטנים יותר. בנוסף לזיהום אוויר שמקורו 

בנמל ובמפעלים, נתוני הטופוגרפיה והאקלים של 

האזור מקשים על הסעת מזהמים באוויר מהמפרץ 

החוצה1. 

הזיהום במפרץ חיפה הפך בשנים האחרונות 

לסוגיה בוערת שעולה לעתים מזומנות על סדר 

היום הציבורי. המפעלים ממוקמים בלב אזור אורבני 

צפוף באחת הערים הגדולות בארץ ובסמוך לריכוז 

אוכלוסייה גדול ובעל כוח פוליטי. כותרות בעיתונים 

והפגנות הפכו את סוגיית הזיהום לבעיה שהדרג 

הפוליטי אינו יכול להתעלם ממנה: פוליטיקאים 

מהדרג המוניציפלי ומהדרג הארצי מביעים רצון 

לפתור את הבעיה, ומצד שני גופים פרטיים  

המנהלים את המפעלים מחזיקים בכוח רב והשפעה 

לא מבוטלת על הדרג הפוליטי. 

כיום סמכויות הפיקוח והאכיפה באזור המפרץ נתונות 

בידי שלושה גופים במקביל: הרשויות המקומיות, 

המשרד לאיכות הסביבה ואיגוד ערים חיפה. אי לכך, 

אין זה פלא שהשאלה כיצד צריך לנהל את סיכוני 

התעשייה באזור היא שאלה סבוכה שרבים מכל 

קצוות המתרס מנסים לתת לה מענה.

מתחם בז"ן במפרץ חיפה כולל את: בתי זיקוק 

לנפט בע"מ, כרמל אולפינים בע"מ, גדיב תעשיות 

1 דוח איכות אוויר במפרץ חיפה – תמונת מצב סיכום 2015. המשרד 
להגנת הסביבה, יוני 2016

פטרוכימיה בע"מ, שמנים בסיסיים חיפה בע"מ, חיפה 

כימיקלים בע"מ )תכנית חפאג/1200 ב'(. משנת 

2005 מתחם בז"ן שייך מוניציפלית לעיריית חיפה 

ומנוהל בשיתוף עם הרשויות קריית אתא, מועצה 

אזורית זבולון ונשר, כאשר תחום איכות הסביבה 

מנוהל על ידי הרשויות בשיתוף באמצעות איגוד ערים 

לאיכות הסביבה. בספטמבר 2016 דנה הוועדה 

הגיאוגרפית לבחינת חלוקת ההכנסות ממתחם בז"ן 

בין הרשויות המקומיות הסמוכות בהוצאת מתחם 

בז"ן מתחומי השיפוט של עיריית חיפה למועצה 

תעשייתית עצמאית.

לנוכח אפשרויות הניהול הרבות שעומדות על הפרק, 

נשאלת השאלה כיצד יש לנהל את סיכוני התעשייה 

במפרץ חיפה באופן שיאפשר איכות חיים ראויה 

באזורים הסמוכים, בדגש על איכות סביבה והפחתת 

תחלואה.

כדי לענות על השאלה, ניתחנו תחילה את הבעיה 

מנקודות מבט שונות )מדינית, כלכלית, פוליטית, 

ערכית, טכנולוגית( על סמך ראיונות עם בעלי עניין 

שונים: אנשי מפתח במפעלים, בארגונים הירוקים 

ובאיגוד ערים וכן על סמך איסוף נתונים על המצב 

הקיים ועל הצעות הניהול השונות שעומדות על 

הפרק. לאחר מכן הצענו מספר חלופות כמענה 

לשאלה וניתחנו חלופות אלו על-פי קריטריונים 

אחידים. לבסוף, בחרנו את החלופה הנותנת את 

המענה המיטבי לדרישות. 
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ניהול סיכוני התעשייה במפרץ חיפהדוח מסכם בקורס תכנון וניהול מדיניות סביבתית

היבט טכנולוגי-מדעי 

9 רקע - זיהום אוויר בחיפה �
10 זיהומי אוויר נפוצים�
10 נזקים בריאותיים כתוצאה מזיהום אוויר�

היבט טכנולוגי מדעי
רקע - זיהום אוויר בחיפה 

זיהום האוויר בעיר חיפה ובסביבתה נגרם כתוצאה 

מפליטת מזהמים שונים, בעיקר מזהמי תעשייה 

ותחבורה. רמת זיהום האוויר במפרץ חיפה1 נחשבת 

לאחת הגבוהות בישראל. על-פי נתוני תחנות הניטור 

של המשרד להגנת הסביבה ואיגוד ערים חיפה, 

במשך השנים חלה ירידה בפליטה של מזהמים שונים 

לאוויר עקב שינויים טכנולוגיים במפעלים וכן עקב 

ירידת הזיהום מתחבורה בעקבות שינויים בדלקים 

ובמנועים. למרות זאת, אזור חיפה מוביל בסוגי 

פליטה של מזהמים רבים יחסית לערים אחרות בארץ. 

במטרופולין חיפה מתגוררים מאות אלפי בני אדם. 

הסמיכות של מפעלי התעשייה לריכוזי האוכלוסייה2 

הגבוהים הביאה את אנשי המקצוע במשרד 

הבריאות לטעון לקשר בין רמת זיהום האוויר באזור, 

ובפרט מתחם בתי הזיקוק, לתחלואה עודפת בריכוזי 

האוכלוסייה. ארגוני סביבה, פעילים ורופאים טוענים 

כי זיהום זה אחראי לתחלואה ותמותה עודפים באזור 

מפרץ חיפה בהשוואה למקומות אחרים בארץ בשורה 

של מחלות כמו אסתמה, סוגי סרטן, מחלות לב ונזקים 

לעוברים ולילדים. 

משנות ה-80 התפרסמו מחקרים העוסקים בקשר בין 

זיהום אוויר לבין מחלות שונות3  אבל לרוב מחקרים 

אלה לא הגיעו לידיעת הציבור ונוצר הרושם כאילו 

אין בעיה של תחלואה. כך, למשל, בסרט שיטת 

השקשוקה מ-2008 טען ראש עיריית חיפה, יונה 
יהב, כי "אצלנו האוויר הוא בין הנקיים בארץ". רק 

בשנים האחרונות, בעקבות מכתב של פרופסור 

איתמר גרוטו, ראש שירותי בריאות הציבור במשרד 

הבריאות, בנוגע לשיעורי סרטן חריגים בנפת חיפה, 

ועל רקע תכנית חפא"ג 1200 ב' להרחבת בתי 

הזיקוק, התקבלה באפריל 2015 החלטה לקיים סקר 

אפידמיולוגי לבדיקת קשר זה. מחקר זה בוטל עם 

פרסום התוצאות הראשוניות.

בהמשך להחלטת משרד הבריאות לקיים סקר 

אפידמיולוגי באזור המפרץ והמאבק הציבורי, 

1 דוחות שנתיים המשרד להגנת הסביבה
2 דוח משרד הבריאות, אפריל 2015, פרופ' איתמר גרוטו

3 קחו אוויר ותירגעו סקירת מחקרים על הזיהום והתחלואה בחיפה, קרן 
צוריאל הררי, כלכליסט, 12.02.16

בספטמבר 2015 הכריזה ממשלת ישראל על תכנית 

לאומית4  להפחתת הזיהום ממפעלים ומכלי רכב 

באזור חיפה עקב רמת זיהום האוויר החריגה ונתוני 

התחלואה העודפת. התכנית מאמצת המלצות 

של המשרד להגנת הסביבה לשם הגעה ליעדי 

הפחתה משמעותיים של מזהמי אוויר שונים, כולל 

תרכובות אורגניות נדיפות וחומר חלקיקי עד שנת 

2018. לשם ביצוע התוכנית הוקמו צוותים להסבת 

מתקני תעשייה שונים וכלי רכב לגז טבעי. כן הועלו 

הצעות להגבלת תנועה והתקנת מסננים על 

רכבי דיזל מזהמים. הצעות נוספות כוללות קידום 

מוניות חשמליות, הקטנת הזיהום הנפלט מאניות 

בנמל, הרחבת מערך הניטור, קידום תכנית מחקר 

אפידמיולוגית, הפחתת הסכנה של אחסון חומרים 

מסוכנים והגברת השקיפות. 

בספטמבר 2016 החליטה עיריית חיפה לאסור על 

כניסת כלי רכב המונעים בדיזל ושהוגדרו מזהמים 

לשכונות מגורים בעיר החל מ-2017. צעדים אלה 

ננקטו על רקע מאבק אזרחי למנוע את הרחבת בתי 

הזיקוק, הנמל ומפעלים מזהמים נוספים בחיפה.

4 תכנית לאומית לצמצום זיהום אוויר והפחתת סיכונים סביבתיים באזור 
מפרץ חיפה החלטת ממשלה מספר 259, באתר משרד הגנת הסביבה, 

06/09/2015
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זיהומי אוויר נפוצים6 
עשרות מזהמים נפלטים בין היתר מהתעשייה 

הפטרוכימית אך מרביתם לא מנוטרים באופן רציף. 

שלושת מזהמי האוויר הנפוצים ביותר שמקורם 

בתעשייה ובתחבורה ושהמשרד להגנת הסביבה 

ואיגוד ערים מנטרים בצורה תדירה ורציפה הם 

)איורים 3-1(: 

• גופרית דו-חמצנית )SO2( נפלטת מבתי הזיקוק, 

וכן מהמפעלים גדיב וכרמל אולפינים מקבוצת בז"ן 

כתוצאה משריפת מזוט בעל תכולה גבוהה של 

גופרית. עד 2014 נפלטה גם מתחנות הכוח של 

חברת החשמל.

• תחמוצות חנקן )NOx( נפלטות מחיפה כימיקלים 

בע"מ ודשנים, בתהליך ייצור חומצה חנקתית 

)HNO3(. חומר חלקיקי נפלט מבתי הזיקוק, וכן 

מהמפעלים גדיב וכרמל אולפינים בעקבות שריפת 

דלק היוצרת פיח. כן נפלט חומר חלקיקי מחיפה 

כימיקלים, ומדשנים עקב תהליכי ייצור שונים בינהם 

חומרים כימיים ודשנים. עד 2014 נפלט חומר חלקיק 

גם מחברת החשמל. חומר חלקיקי רב נפלט גם 

ממכוניות. מחקרים מהתקופה האחרונה מראים כי 

הנזק מחומר חלקיקי תלוי הן בגודל החלקיקים )קטן 

יותר מסוכן יותר( והן בסוג החומר.

על-פי  הדוח השנתי של משרד איכות הסביבה ואיגוד 

ערים מ-2015 אפשר להבחין שישנה מגמה של 

ירידה בפליטת מזהמי תעשייה לעומת מזהמי כלי 

תחבורה, דבר הנובע מהמעבר לשימוש בגז טבעי 

ומפיתוח טכנולוגיות חדשניות.

נזקים בריאותיים כתוצאה מזיהום 
אוויר 

ההשפעות הבריאותיות של זיהום אוויר עלולות 

לכלול: קשיי-נשימה, צפצופים בנשימה, חרחור, 

שיעול, אסטמה, ברונכיט והחמרה של מצב מערכת 

הנשימה ומערכת הלב5.  השפעות  אלה יכולות 

להוביל לשימוש מוגבר בתרופות, לביקורים תכופים 

יותר אצל רופאים ובחדרי מיון, לעלייה באשפוזים 

ולקיצור תוחלת החיים. ההשפעות של זיהום אוויר 

הן מרחיקות לכת ועיקרן הוא השפעה על מערכת 

הנשימה ועל מערכת הלב וכלי הדם.

 million premature deaths annually linked to air 6
http://( 25.3.2014 ,ארגון הבריאות העולמי pollution

www.who.int/mediacentre/news/releases/2014/air-
)/pollution/en

איור 1 : נתוני פליטת גופרית דו-חמצנית SO2 , לפי דיווח איגוד ערים והמשרד להגנת הסביבה.

איור 2: נתוני פליטות תחמוצות חנקן, NOx, לפי דיווח איגוד ערים והמשרד להגנת הסביבה

איור 3: נתוני פליטות חומר חלקיקי לפי דיווח איגוד ערים והמשרד להגנת הסביבה
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איור 4: מספר אשפוזים של ילדים בגילאים שונים בגלל אסתמה במספר נפות בישראל ב-2008 7 

10 נייר עמדה, משרד הבריאות, איתמר גרוטו, 72012 הנייר עמדה משרד הבריאות בנושא תחלואה במפרץ חיפה, דצמבר 2015

ב-4.6% לעומת הממוצע הארצי. בספטמבר 2010 

מצאו שבעה חוקרים מהטכניון, משרד הבריאות, 

אוניברסיטת חיפה והמרכז הרפואי רמב"ם קשר 

סטטיסטי מובהק בין ריכוזי פיזור חלקיקי PM10 לבין 

תחלואה בסרטן ריאות בקרב גברים במפרץ חיפה. 

פרופסור איתמר גרוטו, ראש שירותי בריאות הציבור 

במשרד הבריאות, טען במכתב מ-2012 כי יש קשר 

בין זיהום האוויר בחיפה לבין התחלואה העודפת 

באזור וקרא להכריז עליו כעל אזור מוכה זיהום אך 

דבריו לא זכו להתייחסות10. 

מחקר נוסף שהתפרסם ב-2013 בירחון האמריקאי 

לאפידמיולוגיה ולמניעת סרטן מצא כי בחיפה סיכוי 

מוגבר לתחלואה בסרטן בכל שכבות הגיל מתחת 

לגיל 75, כלומר בקרב כל מי שהיו בשנת המפקד 

של 1995 בגילאים 14-0, בגיל 40-15, בגיל -64

41  ובגיל 74-65. מעל גיל זה לא היה הבדל מובהק 

בין תושבי חיפה לשאר תושבי המדינה. לאחר תקנון 

לגיל, מגדר, מוצא יהודי או לא יהודי, ויבשת הלידה 

נמצא כי תושבי חיפה הם בעלי סיכון גבוה ב-16% 

לחלות בסרטן לעומת תושבים דומים ממקומות 

אחרים במדינה. תושבי חיפה היו בעלי סיכון מוגבר 

לחלות בסרטן הריאה, סרטן הראש והצוואר, סרטן 

המעי הגס, סרטן הקיבה והוושט, סרטן שלפוחית 

השתן וסרטן צוואר הרחם. 

ב-2014 פרסם משרד הבריאות את שיעורי 

התחלואה בערים ובנפות שונות בישראל בשנים 

2009-2005. שיעור החולים החדשים בכלל סוגי 

הסרטן כשהוא מתוקנן לפי גיל )ביחס ל-100 אלף 

איש( בערים שונות בנפת חיפה, היה גבוה מהממוצע 

הארצי בשיעור של 10%-20% בקרב גברים וב-

20%-40% בקרב נשים. עודף התחלואה בסרטן ניכר 

יותר בישובים בקרבת מקורות זיהום כמו נשר וקריית 

אתא, לעומת ישובים מרוחקים יותר כגון קריית טבעון 

שבה אין עודף תחלואה בסרטן כללי ביחס לממוצע 

הארצי. 

במכתב מטעם משרד הבריאות מאפריל 2015 טען 

תחלואה ותמותה מוגברת באזור 
חיפה

אזור מפרץ חיפה מאופיין בשיעורי אשפוז, תחלואה 

ותמותה גבוהים יחסית לממוצע הארצי )איור 4( . 

בעיקר מדובר במחלות הבאות : 

• מחלות לב, יתר לחץ דם ושבץ מוחי - אחוז 

תחלואה ותמותה מהגבוהים בישראל.

• סרטן - בחיפה ובקריות שיעור התחלואה במחלות 

סרטניות גבוה בכ-20% מהממוצע הארצי.

• אזור הצפון מוביל בתמותה ממחלות כבד וכליות 

שהם איברים המתמודדים עם סילוק ונטרול של 

פסולת מהגוף8. 

• מחלות נשימתיות כמו אסתמה נפוצות יותר בקרב 

ילדים במפרץ חיפה לעומת שאר חלקי הארץ.

משנות ה-80 נערכו מחקרים הקושרים בין הזיהום 

הספציפי בחיפה לבין תחלואה באזור. חלק גדול 

ממחקרים אלה9  לא הובא לידיעת הציבור עד 

ל-2016. 

עד 2006 לא נערך מחקר שנועד לבדוק את 
הקשר בין הזיהום לתחלואה. רק ב-2007 

התפרסם מחקר שמימן בז"ן ושעורכיו נבחרו על-

ידי בז"ן. המומחים הכינו דוחות נפרדים שסוקרים 

את הקשר בין זיהום האוויר הנגרם עקב מפעלי 

בז"ן למצב הבריאות של תושבי נפת חיפה )ג.רנרט 

2.8.2007( )פ.פרום 11.10.2007(. עיקרי הממצאים 

והמסקנות של שני הדוחות הללו הוטעמו בתוך 

תסקיר )י.גולדשמיד 6.6.2012(. שני המומחים כתבו 

בפתח דבריהם שהקשר בין זיהום אוויר לתחלואה 

בסרטן הוא "זעום" ו"זניח" והקשר לתחלואה במחלות 

לב-ריאה הוא "חלקי ביותר". מסקנות הדוחות היו 

שאין קשר חיובי בין פליטות לאוויר של מפעלי בז"ן 

לתחלואה עודפת בחיפה וכן שהפליטות העתידיות 

אינן צפויות לגרום להשפעה שלילית על בריאות 

האוכלוסייה בנפת חיפה. 

לעומת זאת, לפי נתוני הלשכה המרכזית 

לסטטיסטיקה מ-2009 שיעור התמותה מכלל מחלות 

הסרטן בנפת חיפה, של בני 45 ומעלה ביחס מתוקנן 

ל-100 אלף איש עמד על 470 בני אדם בשנה, גבוה 

8 העיר באפור, כתבת תחקיר של חיים ריבלין ויוסי מזרחי, ערוץ 2 
7.7.2006

9 קחו אוויר ותירגעו סקירת מחקרים על הזיהום והתחלואה 
בחיפה, קרן צוריאל הררי, כלכליסט, 12.02.16
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פרופסור גרוטו כי יש תחלואה עודפת בסרטן בחיפה 

וכי היא נובעת מזיהום אוויר. במיוחד הדגיש גרוטו את 

התחלואה העודפת בקרב ילדים בשיעור של 50% 

מעל הממוצע הארצי. במכתב שהתייחס למחקר של 

תמר פרץ ואחרים משנת 2013 נכתב גם שהחוקרים 

מצאו שיחס הסיכונים לחלות בסרטן של תושבי נפת 

חיפה היה גבוה בהשוואה לשאר הארץ, כתוצאה 

מחשיפה לזיהום האוויר באזור. 

מכתב זה, בניגוד לפרסומים רבים אחרים בעבר, 

הוביל לסערה תקשורתית וציבורית. מאוחר יותר, 

לאחר התייעצות עם רופאים אחרים, נקבע כי 

הקביעה לגבי עודף  התחלואה בילדים היתה מוגזמת 

וכי אין בהכרח תחלואה עודפת בקרב ילדים בחיפה 

בסרטן, אבל יש הסכמה על תחלואה עודפת בסרטן 

בחיפה. תמר פרץ הבהירה כי המחקר שלהם מצא 

תחלואה עודפת בקרב ילדים בסרטן בנפת חיפה 

)אם כי לפעמים המחלה התפרצה 10 שנים לאחר 

החשיפה(. כן מצא המחקר כי יש תחלואה עודפת 

בסרטן בקרב כלל האוכלוסייה בחיפה, וכי זיהום אוויר 

בחיפה וזיהום סביבתי בנפת חיפה הם החשודים 

העיקריים.

תרשים מסכם לממצאי המחקרים בנושא הקשר בין זיהום תעשייתי לתחלואה בעיר חיפה לאורך השנים 2007-2016

היבט פוליטי

16 נציגי התעשיינים ובעלי השליטה על מפעלי בז"ן�
16 גורמים בממשלה �
16 גורמי אופוזיציה בממשלה�
16 איגוד ערים חיפה�
17 הרשויות המקומיות�
17 גורמים אופוזיציוניים בעיריית חיפה�
17 ארגוני סביבה�
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12 מה הפתרון למפרץ חיפה- מועצה תעשייתית או מנהלת 
http://infospot. :מתוך ,Info Spot, 2017 ,? ממשלתית
co.il/sviva/n/Industrial_council_or_government_

administration
13 הצעת חוק לתכנית חירום להבראת מפרץ חיפה, 

התשע"ז–2017

היבט פוליטי

רקע
בחלק זה נציג את כל בעלי העניין הפוליטי בסוגיית 

הקמת המועצה התעשייתית במפרץ חיפה, את 

עמדתם בנושא וכיצד הקמת המועצה תשפיע עליהם 

מבחינה פוליטית. לבסוף נציג את הפן האלקטורלי 

וכיצד הכוח הציבורי יושפע מהקמת המועצה.

נציגי התעשיינים ובעלי השליטה על 
מפעלי בז"ן

נציגי התעשיינים והמפעלים הם בעלי כוח פוליטי 

משמעותי בסוגיית הקמת המועצה. המטרה שלהם 

הוא שהמנגנון הניהולי יפעל באופן שבו תהיה להם 

שליטה עליו ושהם יוכלו להשפיע על התנהלותו. 

לטענתם, המצב כיום, כשהכוח הניהולי מצוי בידי 

הרשויות המקומיות, מושפע משיקולים פוליטיים ולא 

מקצועיים. האינטרס שלהם הוא להטות את מאזן 

הכוחות לטובתם, לשלב את השיקולים המקצועיים 

שלהם בשיקולי הפעולה של האזור ולהגן על 

האינטרסים שלהם. כיום נציגי התעשיינים והמפעלים 

משפיעים באופן עקיף במגרש הפוליטי באמצעות 

פעילותם של לוביסטים חזקים בכנסת. נציגי בז"ן היו 

אלה שהעלו לפני כמה שנים את אחד הפתרונות 

לסוגיית ניהול סיכוני התעשייה באזור באמצעות 

הקמת מועצה תעשייתית במפרץ חיפה11.  פתרון זה, 

שיידון בהמשך, נגנז עד כה ולאחרונה העלה אותו 

שוב לסדר היום שר הפנים, חה"כ אריה דרעי.

גורמים בממשלה 
משרדי הממשלה השונים ובראשם המשרד להגנת 

הסביבה ומשרד הפנים הם שחקנים פוליטיים 

משמעותיים בסוגיית ניהול סיכוני התעשייה באזור. 

לאחרונה העלה המשרד להגנת הסביבה את נושא 

הזיהום במפרץ חיפה לראש סדר העדיפויות שלו והוא 

מראה נכונות לטפל בבעיה. כאמור, שר הפנים נענה 

לבקשת מנהלי בז"ן להעלות לדיון את נושא הקמתה 

של מועצה תעשייתית כאחת האפשרויות לניהול 

הסיכונים, במסגרת זו בידיו הסמכות להחלטות בידי 

מי יופקדו הפיקוח והאכיפה על מתחם בז"ן ומי יקבל 

את כספי הארנונה, אך הוא נדרש לאישור שר האוצר 

ושר הכלכלה. ההחלטה כיצד ינוהלו הסיכונים במפרץ 

חיפה היא בעלת משמעות רחבה: בריאותית, כלכלית 

ופוליטית. מלבד ההשפעה על בריאות הציבור 

החלטה זו תכריע כיצד ולאן יתועלו כספי הארנונה, 

מה תהיה מידת ההשפעה של הלחץ הציבורי ואילו 

אינטרסים יבואו לידי ביטוי בניהול המתחם.  

גורמי אופוזיציה בממשלה
גורמים נוספים שיש לציינם בהקשר לניתוח הפוליטי 

הם גורמי אופוזיציה לממשלה. בשנים האחרונות 

חברי כנסת מהאופוזיציה מגישים הצעות חוק 

הנוגעות למפרץ חיפה, כשהאחרונה שבהן הוגשה 

בחודש מאי 2017 על-ידי חברי כנסת ממפלגת 

המחנה הציוני. מטרת הצעת החוק הייתה "הבראת 

מפרץ חיפה" באמצעות הקמת מנהלת ייעודית, 

בעלת מאפיינים שונים מהמועצה תעשייתית. 

כאמור, את הקמת המועצה התעשייתית מקדמים 

התעשיינים וגורמים בממשלה12.  הצעת החוק 

של המחנה הציוני ביקשה לקדם הקמת מנהלת 

המנוהלת על-ידי מועצה השונה בהרכבה ממועצה 

תעשייתית וכוללת בין היתר גם נציגות של גופים 

ירוקים.  כמו כן הצעת החוק מטילה סנקציות מיידיות 

על המפעלים המזהמים מעבר לסטנדרט הנקבע. 

הצעת החוק לא התייחסה לשינוי גורמי האכיפה ולא 

לכספי הארנונה13. 

11 דליה טל, מי יוצא נגד הקמת מועצה תעשייתית במתחם 
http://www. :בתי הזיקוק? חולדאי, גלובס, 2003, נדלה מתוך

globes.co.il/news/article.aspx?did=719525

איגוד ערים חיפה
איגוד ערים הוא הגוף שאמור להוביל את ניהול 

הסיכונים של מפרץ חיפה ולקיים את הפיקוח 

והאכיפה, לצד המשרד לאיכות הסביבה. גוף זה 

מורכב מנציגים של 13 רשויות מקומיות באזור חיפה 

והוא הוקם במטרה לטפל בכל נושא איכות הסביבה 

באזור, במגבלת הסמכויות המוניציפליות. כיום מפעיל 

האיגוד מערך ניטור בשיתוף פעולה עם המשרד 

לאיכות הסביבה. הרשויות המקומיות והכנסות 

של היטלי זיהום שמפעלים משלמים לרשויות אלו 

מממנים את פעולת האיגוד. לאחרונה החל המשרד 

להגנת הסביבה לתמוך באיגוד למטרת מערך 

האכיפה. לטענת המשרד, מערך זה אמור להסדיר 

את נושא האכיפה על המפעלים ולטפל בחריגות 

הזיהום. מההיבט פוליטי,האינטרס של איגוד ערים 

חיפה הוא לשמור על המצב כפי שהוא כיום, המשמר 

את ההשפעה בידם. 

הרשויות המקומיות
 המפעלים במפרץ חיפה כפופים לעיריית חיפה 

וההכנסות מהארנונה שמשלמים המפעלים 

מתחלקות בין ארבע רשויות הגובלות במתחם בז"ן: 

חיפה, קריית אתא, נשר והמועצה האזורית זבולון, 

כאשר חיפה מקבלת כמעט חצי מכלל ההכנסות. 

כבר כמה שנים שרשויות נוספות באזור, אשר אינן 

גובלות טריטוריאלית במתחם בז"ן, אך טוענות כי 

הן מושפעות מהנעשה בו, מבקשות לקבל חלק 

מהכנסות הארנונה. לשם דיון בסוגיה זו הקים אריה 

דרעי, שר הפנים, את הוועדה הגיאוגרפית - ועדה 

קבועה הבוחנת את חלוקת הגבולות וחלוקת 

ההכנסות מכספי הארנונה. מההיבט הפוליטי, 

האינטרס של הרשויות המקומיות הנהנות מכספי 

הארנונה, ובראשן עיריית חיפה, הוא מורכב. מצד 

אחד, ראשי הראשויות אמורים לפעול לטובת 

התושבים  - המעוניינים בצמצום פעילות המפעלים 

ואף בסילוקם מהאזור ולכן הם גם תלויים בתמיכתם 

הציבורית. מצד שני, שינוי הכולל צמצום או ביטול 

ההכנסות מהארנונה של המפעלים יפגע באופן 

משמעותי בתקציב הרשויות. כמו כן, יישללו מהן 

סמכויות השליטה והאכיפה שמצויות בידן כיום.

גורמים אופוזיציוניים בעיריית חיפה
גורמי אופוזיציה בעיריית חיפה תוקפים את ראש 

עיריית חיפה, יונה יהב, על בסיס הסוגייה הזאת. אחד 

מגורמי האופוזיציה הבולטים ליהב הוא ד"ר עינת 

קליש-רותם, חברת מועצת העיר ויו"ר סיעת חיים 

בחיפה. קליש-רותם מבקרת את ראש העיר על פועלו 

בנושא ועל ניגוד האינטרסים המובנה שהוא שרוי 

בו, כשמצד אחד הוא רוצה את כספי הארנונה של 

המפעלים ומצד שני הוא רוצה לצמצם את פעילותם 

בגלל הזיהום שהם גורמים. עדות ליריבות הפוליטית 

בין קליש-רותם ליהב אפשר למצוא בפרוטוקולים של 

מועצת העיר חיפה ובהתבטאויות שונות של קליש-

רותם באתר האינטרנט שלה14.  גורמי האופוזיציה 

המקומיים, אשר מתחרים על קול הציבור המקומי 

מדגישים את הצורך העז לנהל את סיכוני התעשייה 

באופן שונה מכפי שהוא מתנהל היום.

ארגוני סביבה
ארגוני סביבה כמו מגמה ירוקה והקואליציה 

לבריאות הציבור מנהלים מאבק תקיף נגד 

14  ד"ר עינת קליש רותם, התשובה המתחמקת של ראש 
עיריית חיפה להקמת המועצה התעשייתית "רמת חובב" במפרץ 

חיפה- המשחק הכפול של יהב, חיים בחיפה, 2017, נדלה מתוך: 
/https://bhaifa.org/2017/03/07/industrial-local-council
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המפעלים המזהמים ובעיקר נגד מדיניות הפיקוח 

והאכיפה הלקויה, לטענתם. הארגונים מקיימים 

פעילות הסברה לציבור ולפוליטיקאים, מעודדים 

את התושבים למחות כנגד התנהלות הממשלה 

בנושא ומקיימים הפגנות ומחאות רבות. לארגונים 

אלו תפקיד חשוב בהצפת מידע הנוגע לסיכוני 

הזיהום ולפגיעה בבריאות הציבור. הארגונים תומכים 

בהגברת הפיקוח והאכיפה על המפעלים ובעמידה 

בסטנדרטיים בינלאומיים נוקשים, בהגבלת פעילות 

התעשייה ובמניעת התרחבותה, אולם אינם מפרטים 

מהו המנגנון הנכון לניהול הסיכונים15. 

לסיכום
 לסוגיית ניהול סיכוני התעשייה במפרץ חיפה יש 

היבט פוליטי משמעותי. ניהול הסיכונים במפרץ אינו 

רק עניין טכני, טכנולוגי או ניהולי, אלא הוא גם סוגיה 

של כוח, שליטה וכסף שעליהם מתחרים בעלי עניין 

רבים. אין ספק שהמצב כיום, כשנראה כי הזיהום 

גורם לסיכונים סביבתיים ובריאותיים גדולים, אינו 

אופטימלי. יש למצוא פתרון הולם למצב שיצמצם את 

ההתערבות משיקולים פוליטיים לא ענייניים וירִאה 

לנגד עיניו את כלל הציבור. 

15  נייר עמדה, עוצרים את הרחבת בזן. אתר מגמה ירוקה, 2015, 
נדלה מתוך: 

https://www.green.org.il/נייר-עמדה-עוצרים-את-הרחבת-בזן/

היבט מדיני-כלכלי

21 בעיה ראשונה: היעדר אכיפה בנושא הפליטות מהתעשייה�
22 בעיה שנייה: היעדר תב"ע למתחם בז"ן�
22 בעיה שלישית: מדיניות לא עקבית�
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היבט מדיני-כלכלי
מבחינה מדינית-כלכלית זיהינו שלוש בעיות 

עיקריות במצב הנוכחי:

בעיה ראשונה: היעדר אכיפה בנושא 
הפליטות מהתעשייה

כיום מפעלי התעשייה במפרץ חיפה מחויבים בערכי 

סף לפליטות שקבעה ועדת אלמוג16.  ערכים אלו 

הם ערכי תכנון בלבד ולא ערכי אכיפה, כלומר, אינם 

מהווים גורם מרתיע אמיתי, בהיעדר ענישה על אי-

יישומם. במקביל, המפעלים מחויבים גם לחוק אוויר 

נקי התשס"ח )2008(17 שקובע שני סוגים של ערכי 

פליטות באופן שוטף: )א( ערכי יעד: ערכים שחריגה 

מהם מהווה חשש לסיכון או לפגיעה בחיי אדם, 

בבריאותם או באיכות חייהם, בנכסים או בסביבה. יש 

לשאוף להשיג ערכים אלו  כיעד; )ב( ערכי סביבה: 

ערכים שחריגה מהם מהווה זיהום אוויר חזק או 

בלתי סביר. החוק מפרט גם את הקנסות והעונשים 

שיחולו על מי שחורג מערכי הסביבה: קנסות של 

עד 900 אלף ש"ח ועונשי מאסר של עד שנתיים. 

חשוב לציין שהערכים הנקבעים בחוק הם ערכים 

 ,BAT שכפופים לטכנולוגיות קיימות וישימות )מדיניות

המפעלים מחויבים לבחון טכנולוגיות חדשות כל שבע 

שנים(. 

היתרי פליטה למפעלים ניתנים במסגרת חוק אוויר 

נקי, ובמקביל המפעלים מחויבים בניטור ובדיווח 

שוטף לרשויות. עלויות ניטור ודיגומי פתע של 

הרשויות מושתתות על המפעלים. גם אי-דיווח או 

כשלים בדיווח עשויים לגרור אחריהם עיצומים כספיים 

או מאסר. לפי דרישות המשרד להגנת הסביבה, עברו 

המפעלים הגדולים לשימוש בגז עד 2013, דבר 

שהביא לירידה של 85% בפליטות וירידה של 77% 

בחלקיקים הנשימים18.  

למרות הנתונים החיוביים שמראה הדוח של המשרד 

להגנת הסביבה בעניין הפחתת הפליטות, נתונים 

שהציג איגוד ערים מהניטור שהוא ביצע, מראים 

דווקא עלייה בחלק מהחלקיקים הנשימים, וכן 

בחומרים אורגניים נדיפים19. הקואליציה לבריאות 

הציבור ועמותת אזרחים למען הסביבה מציגים 

סתירות בין הדוחות שמפיקים המשרד להגנת 

הסביבה ואיגוד ערים ומראים שלמרות התמונה 

הכללית של הפחתה בזיהום כפי שעולה מהדוח 

של המשרד להגנת הסביבה הרי שמדובר בתמונה 

חלקית בלבד, ובפועל כן חלה עלייה בפליטות של 

מזהמים רבים. כמו כן, כלל הארגונים מסכימים 

שישנם חומרים שאינם מנוטרים כלל, ולכן לא ניתן 

לעקוב אחריהם. 

חוק אוויר נקי מאפשר הטלת עיצומים וכן עונשי 

מאסר אך למרות זאת מעט מאוד עיצומים כספיים 

וסנקציות פליליות מוטלים על המפעלים. הבעיות 

הן מערכי פיקוח קטנים או שאינם קיימים כלל. כך, 

למשל, במשרד להגנת הסביבה הוקמו יחידות פיקוח 

מחוזיות במהלך 2016, ועובדיהן עדיין בתהליכי גיוס; 

באיגוד ערים אין כיום יחידת פיקוח אך הוגשה בקשה 

לתקציב ממשלתי להקמתה. בנוסף ישנה בעיה 

של פיזור האחריות לנושא בין כמה גורמים. לפי חוק 

אוויר נקי, האחריות ליישום החוק הועברה לרשויות 

המקומיות, ואלה הקימו את איגוד ערים חיפה כדי 

להתמודד עם הסוגיה. לנוכח המצב הבעייתי במפרץ 

חיפה, הממשלה יזמה את התכנית הלאומית לטיפול 

במפרץ חיפה. כך נוצר מצב שישנן תכניות הן ברמה 

המקומית והן ברמה הלאומית לטיפול במפעלים אך 

בפועל לאף אחת מהתכניות )עד לאחרונה( לא היה 

מערך פיקוח משמעותי שיוכל לטפל בבעיה. 

לסיכום, אפשר לומר שנוצר מצב שבו יש מספר 

גורמים מנטרים, עם יכולות אכיפה חוקיות, אך חסרי 

תקציבים. פיזור הסמכויות יוצר מצב שבו אף אחד 

מהגופים אינו אחראי בלעדי על הנושא ובפועל 

אף אחד מהם אינו אוכף את התקנות. בפועל, 

מספר כתבי האישום שהוגש הוא נמוך מאוד, וברוב 

המקרים, נגד המפעלים הגדולים מוציאים בעיקר 

התרעות ואזהרות ללא עיצומים כספיים/עונשי 

מאסר. בפועל, החוק כמעט ואינו מיושם בשל היעדר 

תקציבים וחוסר כוח אדם, כמו גם בשל הסרת אחריות 

מהממשלה והעברת האחריות לרשויות הנמצאות 

בניגוד אינטרסים ברור בשל העובדה שהן גם נהנות 

מהארנונה שהמפעלים מעבירים לתקציבן. ניסיון 

העבר ברמת חובב מלמד כי דווקא לתביעות פליליות  16  תקנות אוויר נקי )ערכי איכות אוויר( )הוראת שעה(, תשע"א – 
2011, המשרד להגנת הסביבה

17  חוק אוויר נקי, התשס"ח - 2008, המשרד להגנת הסביבה
18  דוח איכות אוויר במפרץ חיפה – תמונת מצב סיכום 2015. 

המשרד להגנת הסביבה, יוני 2016

19  דוח איכות אוויר במפרץ חיפה- תמונת מצב סיכום 2016. 
המשרד להגנת הסביבה, יולי 2017

לפעולות ניטור אבל אין התייחסות מספקת לאכיפה.

משרד הבריאות ממליץ לבצע בתהליך התכנון 

תסקיר השפעה על הבריאות אשר באמצעותו ניתן 

להעריך את הנזקים והתועלות לבריאות הציבור, אך 

בתהליך התכנון של הרחבת בתי הזיקוק לא נעשה 

תסקיר כזה. בנוסף, משרד הבריאות המליץ לגבש 

עמדה לגבי בחינה של תוספת מתקנים חדשים 

והשפעתה על תוספת זיהום למפרץ אך לא קיים 

מסמך עמדה בנושא ואין קריטריונים להערכה. חסר 

גם ניטור אפידימיולוגי של המפרץ שיוכל לשמש כלי 

רגולטורי להחמרת התקנים בקביעה ובתכנון של 

מתקנים חדשים. ניטור כזה צריך להיות ממומן על ידי 

המפעלים והממשלה. עבור מזהמים אורגניים נדיפים 

יש להגביר את הניטור, שכן חסרים נתונים אמינים 

על מצבם ולכן לא ניתן לדעת אם המפעלים עומדים 

בתקנים.

בעיה שלישית: מדיניות לא עקבית
ברמה הלאומית הממשלה מעוניינת לקדם את 

התעשייה ולכן מגבילה את הפיקוח להפחתת רמות 

הזיהום. לעומת הממשלה, ראש עיריית חיפה, יונה 

יהב, מקדם חזון של אזור המפרץ כפארק תעשייה 

ופנאי ומבקש לקדם פארק עירוני ענק באזור הקישון 

המשוקם. עם זאת, יהב אינו מציג פתרון דרמטי של 

פינוי או צמצום משמעותי של התעשייה, אלא מקדם 

את הגבלתה תוך פיקוח ורגולציה מחמירים שאינם 

אפשריים מבחינה כלכלית. כאמור, עיריית חיפה 

נמצאת בניגוד אינטרסים ברור כיוון שהיא נתרמת 

מהארנונה של המפעלים ולכן מתקשה לייצר חזון 

המוציא את המפעלים מתחומה.

המדיניות המשתקפת במסמכים ממשלתיים 

)ועדות התכנון( אינה עקבית. מצד אחד, יש דרישה 

לאפשר תכנית פיתוח כלכלית לבז"ן, ומנגד, ישנה 

דרישה שמתקנים חדשים יאושרו רק תחת ערך גג 

של פליטות מזהמות- דרישה בעייתית למפעלים 

שמעוניינים לגדול. מבחינת מדיניות ממשלתית 

נראה שהממשלה מעוניינת שהתעשייה תתקיים 

ואף תגדל; על פניו, נראה שהממשלה אינה שוקלת 

הוצאת התעשייה למקום אחר שבו היא תוכל לעמוד 

בתקנים פחות מחמירים )רחוק מאוכלוסייה( ונראה 

שהיא סומכת על פתרונות טכנולוגיים והתייעלות 

שיאפשרו את הגידול בתעשייה מבלי להוסיף פליטות. 

בצו החברות הממשלתיות התשס"ז – 2007 הוגדרה 

שהוגשו נגד מנהלי המפעלים יש ערך רב, והן גרמו 

להפחתה משמעותית של החריגות20.  

בעיה שנייה: היעדר תב"ע למתחם 
בז"ן

מתחם בז"ן פעל שנים רבות ללא תב"ע מאושרת, 

ורוב הבינוי הוא ללא היתרי בנייה. התב"ע עברה 

מספר שינויים במסגרת הוועדה המחוזית )תכנית 

ב(, החשוב שבהם הוא תנאי להיתרי 1200חפאג/ 

בנייה למתקנים חדשים כך שלא יוסיפו על הפליטות 

הקיימות. התב"ע אושרה אחרי תהליך ארוך של 

התנגדויות וכיום עומדת לבחינת בית המשפט העליון 

לאור עתירה נגד אישור התכנית של שמונה הרשויות 

במפרץ חיפה בנוסף לעתירה של ארגוני הסביבה.

העתירות מתבססות על היעדר מצב קיים בעת 

הגשת התכנית ואישור מתקנים מזהמים ומסוכנים 

ללא תסקיר סביבתי ויכולת ערר ציבורית. כיום, כל 

מתקן מאושר פרטנית בוועדה המחוזית, וחסר תכנון 

לטווח ארוך בתב"ע מוסדרת.

גורמים שונים מעכבים את אישור התב"ע: הוועדה 

המחוזית רשאית לדרוש תקנים מחמירים יותר להיתרי 

הפליטה שניתנים למפעלים במפרץ, בהתאם לסקר 

האפידמיולוגי שיבצע משרד הבריאות, אלא שסקר 

זה טרם בוצע ולכן למשרד אין מדיניות לתקנים 

מחמירים. בז"ן הגישה ערר לתכנית על סעיפי אי-

תוספת הפליטות והסקר האפידימיולוגי בטענות 

שאלו רגולציות מחמירות. מנגד, ארגוני סביבה הגישו 

עררים משלהם, בין היתר בגלל שהתב"ע כוללת 

מתקנים שעשויים להעלות את הפליטות במתחם. 

הוועדה הארצית לתכנון ובנייה הכניסה שינויים 

בתב"ע של בז"ן כך שהיתרי בנייה יינתנו רק באופן 

שלא יעלה את הפליטות מעל הסף הקיים, ותוך 

הבטחת השימוש בטכנולוגיה מיטבית. בנוסף, לא 

ינתנו היתרי בנייה למתקנים ללא חוות דעת סביבתית 

של היזם ושל המשרד להגנת הסביבה. ככלל, לפי 

מסמך הוועדה האחרון )6/6/17( אין בעיה בתב"ע 

מבחינת בריאות הציבור, אך הוועדה מציעה לקדם 

וליישם את התוכנית הלאומית להפחתת הזיהומים 

במפרץ חיפה21.  גם התוכנית הזאת כוללת תקצוב 

20  תמורות סביבתיות במועצה התעשייתית רמת-חובב, צור גלין, 
אקולוגיה וסביבה 2012; 3)1(: 84-89

http://( 21  התכנית הלאומית להפחתת הזיהומים במפרץ חיפה
www.pmo.gov.il/Secretary/GovDecisions/2015/Pages/

)des529.aspx
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העיריות סובלות ממגבלות תכנון באזור הסמוך 

למפעלים ומאובדן שטחים לטובת המפעלים23. 

הארנונה נועדה לפצות את העיריות על העלויות 

הנ"ל, ולכן העיריות הנהנות במצב הנוכחי מתנגדות 

לכל שינוי בחלוקת ההכנסות. הארנונה של בז"ן 

מהווה כיום 3.5% מתקציבה של עיריית חיפה. חשוב 

לציין, שלמרות שהעיריות תורמות תקציב לאיגוד 

ערים )25% מתקציב האיגוד מגיע מהעיריות, 75% 

מהמפעלים(, רוב הארנונה שהן מקבלות הולכת 

לקופה הכללית של העירייה ומשמשות לצרכים 

אחרים ולא לטיפול ממוקד בבעיות זיהום האוויר. 

העיריות נהנות, בנוסף לתשלומי הארנונה הישירים, 

גם ממקומות תעסוקה לתושבים, שכן מפרץ חיפה 

הוא המעסיק הגדול ביותר באזור.

העלויות למפעלים נקבעות ע"י חוק אוויר נקי ותקנות 

עירוניות. המפעלים מחויבים לשלם ארנונה וכן לשלם 

על הפעלת מערך ניטור ודיווח עצמאי )היתר פליטה 

ורשיון לארובה יכולים להגיע ל-7-5 מליון ש"ח(, וכן 

לממן 75% מתקציב איגוד ערים. לטענת המפעלים, 

הקמת מועצה תעשייתית תסייע להם בכך שהכספים 

יוכלו להיות מושקעים ישירות בטיפול בפליטות, ולא 

בתשלומי "מס" לעיריות על הזיהום. טענה נוספת 

של המפעלים היא שבהיעדר תב"ע מאושרת 

כרגע לבז"ן אין באפשרותם לקבל אישורי בנייה 

)פרט למתקנים סביבתיים( דבר שמעכב את פיתוח 

המפעלים והתעשייה עקב התנגדות מצד העיריות 

וגורמים נוספים.

הממשלה כיום אינה נושאת כלל בעלויות ישירות אלא 

רק בעלויות עקיפות שמקורן בבעיות בריאות הציבור. 

יישום חוק אוויר נקי הועבר לרשויות המקומיות 

שבחרו לנהל את הנושא באמצעות איגוד ערים 

לאיכות הסביבה. 

פעילות בתי הזיקוק כאינטרס חיוני של מדינת ישראל. 

גם העיריות מעוניינות באזור תעסוקה זה בתחומן 

– הן בשל תשלומי הארנונה והן בשל היותו אזור 

המספק תעסוקה לתושבי האזור. מנגד, לפי תכנית 

המתאר של חיפה, יש לקדם במפרץ חיפה תהליכי 

התחדשות של תעשיות לא מזהמות. לאור זאת הוגש 

ערר על ידי סיעת 'הירוקים של חיפה' שטוען שאין 

לאשר כלל תכנית פיתוח לבז"ן אלא לייצר תכנית 

לפינוי המפעלים מתחום המפרץ. טענות אלו נדחו 

ע"י ועדת הערר משום שהן נוגדות את התכנון 

ברמה הלאומית והמקומית )הגדרת המפעלים כנכס 

לאומי(. לפי הוועדה יש לאפשר את המשך הפעילות 

הכלכלית של המפעלים. נראה אם כך שהמדיניות של 

מדינת ישראל בכל הרמות )ארצית, מחוזית ומקומית( 

היא להמשיך את פעילות המפעלים. אין כרגע תכנית 

מאושרת לבינוי ולתכנון בשטחים אלו, קיימים חוקים 

לשיפור רמות הפליטה, אך נראה שחסרים כלי אכיפה 

ראויים.

לסיכום, בהיבט המדיני זיהינו מספר חסמים: 

מבחינת הרשויות, שמייצג אותן איגוד ערים לאיכות 

סביבה, ישנה כיום בעיקר בעיה תקציבית שאינה 

מאפשרת לאיגוד להפעיל מערך פיקוח ואכיפה. 

למרות שהרשויות מקבלות סכומי ארנונה גבוהים 

מהמפעלים, כספים אלו אינם מופנים לטובת הקמת 

מערך פיקוח. היעדרה של תב"ע מוסדרת, מביאה 

את בז"ן שוב ושוב לוועדות המחוזיות ואלה מעכבות 

תכניות פיתוח במתחם, כולל תכניות שמטרתן 

להפחית פליטות של מזהמים. בנוסף, ישנה בעיה 

במערך הניטור, בעיה המתבטאת בפערי דיווח בין 

זרועות הרגולציה השונות. ישנם גם חומרים שאינם 

מנוטרים כלל. באופן כללי, הקונפליקט הקיים בין 

המדיניות המוצהרת של הממשלה, הרואה במפעלים 

אזור נכס לאומי לבין ההצהרות של הרשויות 

המקומיות, המנסות להגביל ולצמצם את פעילות 

המפעלים, מביא לכך שלא מקודמות תכניות ארוכות 

טווח. עם זאת, ראוי לציין שפעולות המשרד להגנת 

הסביבה בשנים האחרונות, בעקבות הפעלת לחצים 

ציבוריים, אכן הצליחה להפחית את כמות הפליטות.

מבחינה כלכלית, במצב הנוכחי יש לרשויות 

המקומיות הסמוכות לאזור עלויות הנובעות מתחזוקת 

דרכים, מפגעים סביבתיים ועלויות עקיפות עקב 

עליה בתחלואה. אך יש להן גם רווחים משמעותיים 

מתשלומי ארנונה גבוהים של המפעלים. בנוסף, 

22  דוח איכות אוויר במפרץ חיפה – תמונת מצב סיכום 2015. 
המשרד להגנת הסביבה, יוני 2016

23  פרוטוקול הועדה הגיאוגרפית מתאריך 12/1/17

היבט ערכי

25 ערך בריאות הציבור�
25 ערך ביטחוני�
26 ערך עצמאות �
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26  דוח תכנון וארגון המשק החיוני לשעת חירום, המשרד להגנת 
העורף ומשרד התשתיות הלאומיות האנרגיה והמים

היבט ערכי
ערך בריאות הציבור

זיהום אוויר חוץ-מבני הוכח באופן ודאי כגורם 

לתחלואה ולתמותה ממחלות לב וכלי דם, מחלות 

דרכי הנשימה, ומספר סוגים של סרטן. זאת בהתבסס 

על סקירה של מחקרים אפידמיולוגיים רבים שבחנו 

אוכלוסיות נרחבות וכן בהתבסס על מחקרים 

טוקסיקולוגיים24. 

על פי מרכז המחקר והמידע של הכנסת באזור 

מפרץ חיפה יש פוטנציאל רב לזיהום סביבתי אשר 

עלול להשפיע לרעה על בריאות הציבור, הן בשל 

פעילות של תעשייה כבדה והן עקב פליטות מזהמים 

ממקורות תחבורתיים. נוסף על כך, יש באזור ריכוז 

גבוה של חומרים מסוכנים. רמות הסיכון הגבוהות 

נובעות מקרבתו הרבה של אזור התעשייה במפרץ 

חיפה לריכוזי אוכלוסייה, וכן מהמבנה הטופוגרפי 

הייחודי של אזור המפרץ, שמקשה על פיזור 

מזהמים25. 

לשכת התכנון של מנהל מחוז חיפה במשרד הפנים, 

חיפה והקריות הם אזורים אורבניים צפופים, ותושבים 

רבים באזור חיים בקרבה יחסית לאזור התעשייה. זאת 

ועוד, המאפיינים הטופוגרפיים של אזור מפרץ חיפה 

וכן משטר הרוחות באזור מקשים על פיזור מזהמי 

האוויר, והדבר עלול להגביר את החשיפה של תושבי 

חיפה והקריות לזיהום אוויר.

בנוסף המשרד להגנת הסביבה דיווח בין השנים 

2013-2011 על כ-65 אירועי חומרים מסוכנים 

במפעלים במפרץ חיפה.

נראה כי ביחס לסוגיית זיהום מפרץ חיפה עיקר 

העיסוק הוא בערך חיי האדם ובריאות הציבור, כאשר 

כל השחקנים רואים את ערך הבריאות כחשוב, אך 

חלוקים בדעותיהם בנוגע למידת הסיכון הרלוונטית 

בהתאם לאינטרסים כלכליים וביטחוניים.

ערך ביטחוני
האם אנחנו רוצים להיות מדינה מפותחת ועצמאית 

או מדינה תלותית בהתחשב במיקומה הגיאו-

אסטרטגי? דלק הוא הכוח המניע את גלגלי 

המשק הישראלי ואת הכלכלה העולמית בכלל, אם 

במישרין, כמו הבנזין שבו אנו מתדלקים את רכבנו, 

ואם בעקיפין, כמו המזוט המניע את תחנות הכוח 

המייצרות חשמל. 

על פי אתר חברת בז"ן הדלק חיוני לכל תחומי החיים 

בעידן המודרני - בבית, במשרד, במפעל, בשדה, 

בצבא, בבית החולים ובכל מקום שבו נדרשת אנרגיה 

להנעה, לתאורה, לחימום ולכל מטרה אחרת. בנוסף, 

הדלק משמש כחומר גלם לייצור מגוון רחב של 

מוצרים. 

מדינת ישראל ענייה במשאבי דלק, ונאלצת לזקק את 

מרבית מוצרי הדלק הנחוצים לה מנפט גולמי מיובא, 

או לייבא מוצרי הדלק. עקב התלות בייבוא, כמו גם 

עקב מקומו המרכזי של הדלק במשק וההיבטים 

הבטיחותיים והסביבתיים המורכבים של השימוש 

בו, כפוף משק הדלק בישראל להסדרה ממשלתית 

רחבה.

המשברים והזעזועים התכופים באזורנו מחזקים 

את הצורך האסטרטגי במציאת פתרונות אנרגיה 

חלופיים, זולים ואמינים יותר. ממשלת ישראל שואפת 

להקטין את התלות בנפט, שמיוצר ברובו במדינות 

שאינן ידידותיות ואף עוינות, באמצעות מעבר לגז 

טבעי, אנרגיה סולרית ועוד.

ברמה הלאומית, על-פי קביעת ועדת המלאים למשק 

לקראת חירום, מוחזק בארץ מלאי של דלק ברמה 

הנדרשת לצורכי שעת חירום בהתאם לתרחישי 

הייחוס השונים הן עבור צה"ל הן עבור האוכלוסייה 

האזרחית והמשק החיוני גם יחד26.  

תרחישי הייחוס בנושא הדלק מתייחסים לאפשרות 

של פגיעה במתקני תשתית והולכה של משק הדלק 

לרבות בתי הזיקוק, מתקני אחסון תחנות דלק 

וכדומה, וכן למחסור במכליות עקב גיוס. פגיעה 

במתקני התשתית וההולכה עלולה ליצור מצב של 

מחסור במוצרי דלק מוגמרים, דבר העלול לפגוע 

בביטחון המדינה.

לסיכום, ברמה הלאומית ניתן להבין שישראל אינה 

יכולה להיות תלויה במדינות זרות לשם הספקת 

דלקים לשעת חירום, במיוחד בזמנים מאתגרים 

מבחינה גיאו-אסטרטגית. משום כך, חשוב לטפח 

את היכולת לפעול עצמאית ולתת מענה למשק הן 

24  נייר עמדה משרד הבריאות בנושא תחלואה במפרץ חיפה – 
2015

25  סוגיות סביבתיות ותכנוניות במפרץ חיפה/ הכנסת מרכז 
המחקר והמידע 

בחירום הן בשגרה. מכאן חשיבותם של המפעלים 

באזור המפרץ. בנוסף, מפעלים אלה מעסיקים 

עובדים ובכך מהווים גם תרומה כלכלית שאין להפחית 

בחשיבותה. ערך זה עומד בניגוד רעיוני  למטרות 

של ארגוני הסביבה. חשוב לזכור כי בשיח דמוקרטי 

יש צורך לשמוע ולהבין את האג'נדות והרעיונות של 

כל הצדדים המעורבים, במקרה הזה גם את אנשי 

הסביבה ה"ירוקים" וגם את אנשי התעשייה שעובדים 

קשה לפרנסת משפחתם. 

ערך עצמאות 
האם יש משמעות לעצמאות ולחוסר תלות בייבוא 

דלק ממדינות זרות? מה המשמעות של עצמאות 

באופן כללי בכל הנוגע לאלמנטים חיוניים למדינה 

ולתעשייתה?

המפעלים במפרץ חיפה מספקים את מרבית )אם לא 

כל( צריכת הדלק של מדינת ישראל )עפ"י נתונים 

ממפעלי בז"ן(. מצב זה מאפשר למדינת ישראל  

להיות עצמאית ולא תלויה במדינות זרות ובמתרחש 

בהן. ישראל אינה מושפעת משינויים החלים בעולם, 

לא מבחינה כלכלית )עלייה וירידה של מחירים( ולא 

מבחינת תהליכים מדיניים ופוליטיים אחרים היכולים 

להשפיע על ייבוא וייצוא של סחורות באופן כללי. 

נכון שעדיין צריך לייבא את החומר הגולמי, אך עצם 

העובדה שיש עתודות חומר גלם ששמור לשעת 

חירום נותנת הרגשת ביטחון למשק.

היבט נוסף של ייבוא וייצוא סחורות ממדינות אחרות, 

במיוחד רחוקות, הוא ההשפעה הסביבתית שיש 

לפעולות אלו. העברת הסחורות צורכת דלק רב 

ופולטת כמות לא מבוטלת של זיהום. צמצום הצורך 

בייבוא ובייצוא סחורות ודלק מקטין את הצורך 

בשינועם וכך מצמצם את ההשפעה של פעולות אלו. 
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היבט ניהולי

28 המשרד להגנת הסביבה�
28 עיריית חיפה�
29 איגוד ערים חיפה�

היבט ניהולי
מההיבט הניהולי נשאלת השאלה כיצד צריך לנהל 

את סיכוני התעשייה במפרץ חיפה באופן שיאפשר 

איכות חיים )הכוללת סביבה ותחלואה( ראויה באזורים 

הסמוכים. בדיון שלהלן התייחסנו לסוגיית ניהול סיכוני 

התעשייה במפרץ חיפה תוך בחינת מידת האחריות 

של הגופים הנוגעים לנושא ואופן הטיפול שלהם 

בבעיית הזיהום באזור. 

במפרץ חיפה ישנם שלושה גופים בעלי סמכות 

ניטור, פיקוח ואכיפה: )1( המשרד להגנת הסביבה           

)2( עיריית חיפה ו-)3( איגוד ערים חיפה. נרְָאהֶ 

כי שלושת הגופים מבצעים פעולות פיקוח וניטור 

חלקיות, הליך האכיפה לוקה בחסר ואת הניהול 

הישיר של מתחם בז"ן במפרץ חיפה מבצעת בפועל 

קבוצת בז"ן.

המשרד להגנת הסביבה
ראשית נדון במשרד להגנת הסביבה. במחוז חיפה 

של המשרד להגנת הסביבה פועלים כיום שני צוותים 

שתפקידם לפקח על פעולת התעשייה במחוז, ולנטר 

ולפקח בתחומי פליטות לאוויר, שפכים, חומרים 

מסוכנים, קרקעות מזוהמות, קרינה ורעש. הצוות 

הראשון המונה שבעה אנשים, הצוות הראשון המונה 

שבעה אנשים מופקד על 60 מפעלים, ובכללם, 

37 מפעלי IPPC )מפעלים טעוני היתר פליטה 

 IPPC במסגרת חוק אוויר נקי(. כ-20 מתוך 37 מפעלי

ממוקמים באזור התעשייה במפרץ חיפה. מפעלים 

אלו – כולל מפעלי התעשייה הכימית, התעשייה 

פטרוכימית ותעשיית ייצור האנרגיה – מוגדרים 

מפעלים גדולים שלהם השפעה אזורית. הצוות השני 

במשרד, המונה ארבעה אנשים, מופקד על מפעלים 

קטנים ובינוניים. 

המשרד להגנת הסביבה מפעיל שני כלים מרכזיים 

כשהוא אוכף את התנאים לפעולת המפעלים, לפי 

חוק: )1( אכיפה מנהלית כולל משלוח התראות, זימון 

לשימועים והטלת עיצומים על המפעל בגין הפרת 

תנאי היתר רעלים לפי חוק חומרים מסוכנים או 

מתוקף חוק אוויר נקי. )2( אכיפה פלילית במסגרתה 

המשרד מגיש בקשה למשטרה הירוקה לפתיחת תיק 

חקירה, ובמידת הצורך מוביל  הליך משפטי כנגד 

המפעלים. נציין כי השימוש בכלי האכיפה המנהלית 

נפוץ יותר מהשימוש בכלי האכיפה הפלילית וכי 

כלפי רבים ממפעלי מפרץ חיפה לא ננקטה אכיפה 

פלילית בארבע השנים האחרונות. אחת הסיבות לכך 

היא התמשכותו של ההליך הפלילי – כחמש שנים 

בממוצע27. 

על-פי המשרד להגנת הסביבה, ב-2011 נעשתה 

במטה המשרד בחינה של "מדיניות הסדרה, בקרה 

ופיקוח וכוח-אדם הנדרש במחוזות". בבחינה נמצא 

כי במחוז חיפה, נוסף על 11 תקנים קיימים לפיקוח 

בתעשייה, חסרים עוד 27 תקנים נוספים26.

עיריית חיפה
עיריית חיפה היא הרשות המוניציפלית שבשטחה 

נמצא אזור תעשייה בז"ן. בעבר, לרשויות מוניציפליות 

היו סמכויות מועטות לאכיפה סביבתית והן נעזרו 

בחוקי עזר אולם, האכיפה העיקרית הייתה באחריות 

המשרד להגנת הסביבה. לעירייה שלושה חוקים 

שבסמכותה לאכוף: חוק אוויר נקי, חוק חומרים 

מסוכנים וחוק רישוי עסקים. לדוגמה, אם מפעל חרג 

מהיתרי הפליטה, העירייה יכולה להפעיל את חוק 

אוויר נקי ולשלול לו את רישיון העסק. בפועל, אין 

לעירייה הידע המקצועי הנדרש ובהתאם לכך לקבל 

החלטות מתאימות. כלומר, אין באפשרותה לפקח על 

פעילות המפעלים. 

בסופו של יום, מדינת ישראל לא הצליחה לאכוף 

את החוקים על המפעלים ולכן העבירה את סמכות 

האכיפה לרשויות המקומיות אך לא הקצתה להן 

תקציב ומשאבים לניהול מערך האכיפה. כך נוצר 

מצב שבו העירייה מקבלת תשלומי מיסים וקנסות 

של המפעלים באזורי התעשייה אך אינה מקצה את 

הכסף לאכיפת החוק על המפעלים ולפעולות ניהול 

נוספות. סוגיות נוספות הן: היעדר תמריץ למינוי 

פקחים בשל העלויות הגבוהות הכרוכות בכך ובשל 

היעדר גוף ידע מקצועי בעירייה אשר יכול להבין את 

היקף הסיכונים הנגרמים מהתעשיה ואת מהותם. 

27 )ספקטור-בן ארי, 2015(. 
28  שיחה עם הממונה על מפעלי מפרץ חיפה במשרד להגנת 

הסביבה, 2017.
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31 אתר בז"ן, http://www.orl.co.il/air.html )אוחזר ביוני, 
.)2017

איגוד הערים
הגוף השלישי והאחרון שנדון בו הוא איגוד ערים 

מפרץ חיפה שקם מכוח חוק איגוד ערים של משרד 
הפנים. איגוד ערים חיפה הוא רשות מקומית שאינה 

תלויה בגבולות מוניציפליים וכוללת בתוכה 11 רשויות 

כולל חיפה, קריית אתא, קריית ים, קריית ביאליק, 

קריית מוצקין, נשר, קריית טבעון, טירת כרמל, דלית 

אל כרמל ומועצה אזורית זבולון. האיגוד שואב זכויות 

מן הרשויות השייכות אליו וזכויות אלו נשללות מן 

הרשויות אלא אם צוין אחרת בצו ההקמה. בנושא 

שאנו דנים בו הסמכויות כפולות לרשות המקומית 

ולאיגוד, מצב שעלול לייצר קונפליקטים בהליכי קבלת 

החלטות29.  

צוות איגוד ערים מפרץ חיפה מונה 12 עובדים. 

על נושא מפעלי מפרץ חיפה הגדולים והבינוניים 

מופקדים שני בעלי תפקידים מצוות איכות אוויר. 

בנושא חומרים מסוכנים פועלים שני אנשי צוות 

נוספים. לדברי בלה בן-דוד, לשעבר סמנכ"לית איגוד 

ערים מפרץ חיפה, כדי לערוך את השינויים הדרושים 

במערך הניטור, האיגוד צריך לשדרג את ציוד הניטור 

שלו ולהגדיל את מצבת כוח האדם30.  

לדברי עו"ד רשף חן, יו"ר איגוד ערים חיפה, שכיהן 

בעבר כיועץ המשפטי של עיריית חיפה, אין באיגוד 

יחידה ייעודית לאכיפה. כך נוצר מצב שבו יש גוף 

ידע מבוסס באיגוד, אך אין לו זרועות לביצוע עבודת 

אכיפת החוק הנדרשת בשטח.

בפועל, קבוצת בז"ן היא החברה שמפעליה 

ממוקמים במתחם בז"ן והיא מנהלת את המתחם 

באופן ישיר. הקבוצה כפופה למדיניות שמתווה 

המשרד להגנת הסביבה ולכן מחויבת לעמוד בתקנים 

של פליטת מזהמים, להקצות משאבים לאמצעי ניטור 

בארובות המפעלים, לטפל בשפכים ובמפגעי סביבה 

נוספים. אופן התפקוד של מתחם בז"ן תלוי במידת 

ההשקעה של קבוצת בז"ן, השקעה שמטרתה 

היא מניעת סיכונים סביבתיים. באתר קבוצת בז"ן 

הקבוצה מצהירה כי היא מתמחה ב"פתרונות קצה 

צינור31."  

משמעות הדבר שהיא אינה משקיעה במחקר 

ובפיתוח  המכוונים למנוע מפגעים סביבתיים אלא 

מתמקדת בשמירה על תקנים על פי הסטנדרט 

המינמלי הקבוע בחוק. 

בשנים האחרונות חוזרת ועולה ההצעה להקים 

מועצה תעשייתית שתנהל את האזור. המועצה 

התעשייתית היא רשות מוניציפלית שמנהלת אזור 

תעשייה בין-עירוני. הרכבה מעוגן בחוק וכולל 

תשעה נציגים שממנים משרדי הממשלה: שלושה 

נציגים של מפעלי התעשייה, שלושה נציגי משרדי 

ממשלה )משרד המסחר והתעשייה, משרד הבריאות 

ומשרד הפנים( ושלושה נציגי הרשויות המקומיות 

הגובלות באזור התעשייה. בהצעה זו נדון בהמשך. 

נציין כי קבוצת בז"ן תומכת בהצעה להקים מועצה 

תעשייתית ואילו איגוד ערים חיפה מתנגד לה.

לסיכום

 שלושת השחקנים האמורים לנטר את המזהמים, 

לפקח ולאכוף את החוק באזור מפרץ חיפה, 

מאופיינים כל אחד בקשיים אחרים. התוצאה היא 

שכל אחד מהגופים הללו אינו חזק מספיק כדי 

להתמודד עם הסוגיות העומדות על הפרק. ניהול 

מתחם בז"ן נמצא באחריותה המלאה של קבוצת בז"ן 

הפועלת על פי שיקוליה שלה.

29  שיחה עם עו"ד רשף חן בבנין איגוד ערים חיפה, 2017.
30  סוגיות סביבתיות ותכנוניות במפרץ חיפה: תכנית "מתחם בזן 
ותכנית "קרקעות הצפון", הכנסת, מרכז המחקר והמידע, 2015 

https://www.knesset.gov.il/mmm/data/pdf/      
m03443.pdf )אוחזר ביוני, 2017(
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הקריטריונים שקיבלו את המשקל הגבוה ביותר הם 

שוויון וצדק המתייחסים לשוויון בחלוקת ההכנסות, 

ובנטל הסביבתי ומדיניות עקבית שזוהתה כבעיה 

עיקרית שגורמת גם לבעיית האכיפה ולבעיות 

נוספות. הנושא של שקיפות קיבל ציון נמוך, מפני 

שהמטרה היא להגיע לניהול טוב של רמת הזיהום 

במפרץ, וניתן לבצע זאת עם ובלי שקיפות, לדעתנו. 

גורמים כמו היתכנות פוליטית ויעילות כלכלית קיבלו 

משקל גבוה, כי הם חיוניים לאפשרויות הביצוע של 

החלופות.

חלופה 1: "עסקים כרגיל"

עסקים כרגיל היא חלופת ברירת המחדל שפירושה 

השארת המצב באזור כמו שהיא היום. סדר גודל 

הייצור במפרץ חיפה נשמר, ללא ניסיונות להרחבה 

של הפעילות והמתקנים של התעשייה הפטרוכימית 

או תעשיות אחרות מצד מפעלי המפרץ, ולצד זאת 

ביטול ניסיונות לצמצם את פעילותם מצד גופים 

ירוקים. השארת האכיפה והניטור במצבם הנוכחי 

כלומר כשהאחריות מוטלת על עיריית חיפה, איגוד 

ערים לאיכות סביבה, המשרד להגנת הסביבה יחד 

וכשאין חלוקת תפקידים ברורה ביניהם. היקף הייצור 

של המפעלים במפרץ חיפה נשאר אותו הדבר, 

ומשתנה רק בהתאם לדרישות ולצורכי השוק. אין 

שינוי מבחינת היקף הסחורות לשימוש מקומי לעומת 

ייצוא. היתרונות והחסרונות במקרה זה, נותחו 

בפרקים קודמים של דוח זה.

חלופה 2: מועצה תעשייתית בהרכבה 
המוצע על-ידי התעשייה

חלופה זו מציעה הקמה של מועצה תעשייתית לפי 

פקודת המועצות המקומיות והיא זוכה כיום לתמיכה 

מצד המפעלים באזור. המועצה התעשייתית מורכבת 

מתשעה חברים לפי החלוקה הבאה: שלושה נציגי 

תעשייה, שלושה נציגי משרדי ממשלה )פנים, מסחר 

ותעסוקה, בריאות( ושלושה נציגי רשויות מקומיות 

הגובלות באתר. שלא כמו ברשויות מקומיות רגילות, 

החברים במועצה ממונים על-ידי משרדי הממשלה 

במינוי ולא באמצעות בחירות דמוקרטיות. המועצה 

התעשייתית המוצעת אמורה לכלול את מפעלי 

קבוצת בז"ן, ולא את כל המפעלים במפרץ.

על פי ההצעה, המפעלים הפועלים בשטח המועצה 

הגדרת החלופות

קריטריונים ובחירת החלופה הטובה 
ביותר

כדי להעריך את החלופות המוצעות בצורה 

אובייקטיבית, אנו נדרשים לקבוע קריטריונים ברורים 

ונהירים. מטרת הקריטריונים היא לאפשר לנו 

לבחון בצורה בלתי-תלויה, עד כמה שניתן כל אחת 

מהחלופות על-פי מדדים מוגדרים מראש ושנמצאו 

רלוונטיים לבעיה הנוכחית. לצורך כך הענקנו 

לקריטריונים על-פי החשיבות שלהם לפתרון הבעיה. 

להלן הקריטריונים שבחרנו להערכת החלופות: 

1. מדיניות עקבית )20%( – האם החלופה מתווה 

מדיניות עקבית בכל הרמות התכנוניות )רשות 

מקומית, ארצית( וחלוקת תפקידים הגיונית וישימה 

בין הגורמים המטפלים, כאשר לכל אחד תחום 

אחריות מוגדר.

2. יעילות כלכלית )15%( – עד כמה החלופה 

המוצעת היא כדאית מבחינה כלכלית לכל 

הגורמים שנוגעים בדבר, ומה סך העלויות 

הכלכליות של החלופה.

3. שוויון וצדק )25%( - יש לבחון עד כמה 

המדיניות מיישמת את עקרון השוויון והצדק 

מאספקטים שונים: חברתי, כלכלי, בריאותי. בפרט 

צדק חלוקתי )באיזו מידה המשאבים מתחלקים 

באופן שווה בין כל הגורמים ממערכת(, והאם 

הנטל מתחלק בצורה הוגנת )מבחינה סביבתית-

בריאותית וכלכלית(.

4. שקיפות ושיתוף ציבור )10%( – יש לבחון 

עד כמה החלופה מאפשרת שיתוף פעולה בין 

התושבים ובעלי המפעלים בתהליך הפחתת 

פליטת המזהמים. 

5. היתכנות פוליטית )15%( – עד כמה ניתן לקדם 

את החלופה המוצעת מבחינת המצב הפוליטי 

הקיים ויחסי הכוחות במערכת

6. אכיפה )15%( – עד כמה החלופה משפרת את 

יכולת האכיפה של הרשויות בנושא ניטור זיהום 

האוויר במפרץ.

המועצה התעשייתית תפן כיהנו בה שלושה יושבי 

ראש. שלושתם חברי מרכז הליכוד ולאף אחד מהם 

אין רקע מקצועי רלוונטי לתפקיד. 

בפועל, מבנה המועצה התעשייתית יאפשר את 

הגדלת כוחם של נציגי המפעלים. כיום אין להם 

נציגים בעיריית חיפה ואילו במקרה של מועצה 

תעשייתית המפעלים מקבלים נציגות של שליש 

מהחברים32. 

חלופה 3: מועצה תעשייתית בהרכב חדש

חלופה נוספת היא הקמת מועצה תעשייתית בהרכב 

אחר במטרה לשמור על האינטרס הציבורי, הרכב 

הלוקח בחשבון גם את יצוג התושבים, הרשויות 

המקומיות והארגונים הסביבתיים.

לשם כך נדרש שינוי החוק הקיים בדבר כינון מועצה 

תעשייתית )סעיף 2א'(.

הקמה של מועצה בהרכב אחר ממה שקבוע כיום 

בחוק, תאפשר יצירת הגדרות פעילות, אכיפה ודיווח 

אשר ישרתו את האינטרס הציבורי, תאפשר מתן 

קול ויצוג לתושבים, נציגי הרשות המקומית וארגוני 

סביבה יש לוודא שהמועצה בהרכב החדש המוצע 

תיתן את המענה לבעיות כלל המפעלים באיזור, ולא 

רק מפעלי קבוצת בז"ן כפי שנידון היום.

נקודה נוספת – הליך מינוי יו"ר למועצה. לפי לשון 

החוק33, יו"ר המועצה נבחר על יד שר הפנים המכהן. 

מניסיון עבר, הרי שמינוי יו"ר על ידי שר הפנים הופך 

להיות כלי למינוי מקורבים לכאורה ובכך לא משרת 

את האינטרס הציבורי. 

יתרונות/חסרונות:

חלופה זו מאפשרת יותר שקיפות מהחלופה הקודמת, 

מתן ביטוי לבעלי עניין נוספים, צמצום כוחם 

והשפעתם של המפעלים אך חסרונה הגדול הוא 

הצורך בשינוי החוק הקיים.

חלופה 4: הסדרת האכיפה תוך רגולציה 
ומדיניות סביבה מוגברת 

חלופה זו מציעה שימוש בכלים הקיימים, כלומר 

התעשייתית ישלמו אגרה לפעילות המועצה 

במקום תשלומי ארנונה לרשויות הסמוכות. בדרך-

כלל אגרה זו נמוכה מתשלומי הארנונה הנהוגים 

לשימושי תעשייה ברשויות מקומיות. הפיקוח 

והניטור הסביבתיים במצב זה מוטלים על המועצה 

התעשייתית עצמה. 

העובדה שהשליטה המשמעותית במועצה היא 

של גורמים בעלי אינטרסים שאינם בהכרח זהים 

לאינטרס הציבורי, עשויה לגרום לכך שלא יהיו 

שקיפות ודיווח בפעולת המועצה מאחר ואינם 

מעוגנים בחוק.

יתרונות/חסרונות:

מצד אחד, קיימת בעייתיות בעצם מתן האחריות 

לפיקוח על התעשייה לתעשייה עצמה. בנוסף, יצירת 

מועצה נפרדת בשטחי מפעלי מפרץ חיפה יוצרת 

הפרדה פיזית בין הקריות לחיפה, דבר המקשה על 

יצירת מטרופולין המתפקד באופן רציף ומתואם. 

ביטול תשלומי הארנונה יהווה נזק לרשויות המקומיות 

ולא יאפשר פיצוי התושבים והרשויות הנפגעים כיום 

מפעילות המפעלים.

לצד זאת, הקמת מועצה תעשייתית תאפשר, במצב 

אופטימלי  להשקיע תקציבים, בתחזוקה ובטיפול 

במפעלים ובמפגעים בשטחם, וכן לנטר ולקיים 

פעילות אכיפה. כמו כן, תהיה רשות שעיקר עיסוקה 

המקצועי יהיה הטיפול במפעלים ובהשלכותיהם 

על הסביבה העירונית הסמוכה להם והדבר יאפשר 

התמקצעות. על פי עמדת בז"ן, יצירת מועצה 

תעשייתית, תאפשר להשקיע בתחזוקת המתחם. 

כמו כן, ישנה ביקורת מצד בז"ן על המנהלת 

שאמורה להפעיל את המתחם שאינה מבצעת את 

תפקידה וכל ההוצאות על תחזוקה ותפעול של 

המתחם מוטלים על בז"ן. סוגיות נוספות נוגעות 

במתן רישיונות עסקים ועיכוב הנוגעות לרישיונות 

עסקים ולעיכוב תכניות בוועדה המשותפת לתכנון 

ולבנייה בז"ן. מנגד, עיריית חיפה והרשויות המקומיות 

הסמוכות, מתנגדות למהלך, שכן תפחת יכולתן לפקח 

על מתקני בז"ן המשפיעים ישירות על איכות האוויר 

והזיהום באזור. 

חיסרון נוסף היעדר בחירות דמוקרטיות לתפקיד 

ראש המועצה. את התפקיד ממלא אדם הממונה 

לכך מטעם שר הפנים. הסכנה היא במינוי אנשים 

פוליטיים חסרי ידע וניסיון. למשל, מאז הקמתה של 

32  מתוך ההודעה לעיתונות של שר הפנים דרעי בדבר בחינת 
הקמה מועצה תעשייתית במפרץ חיפה # חסר מראה מקום

33 פקודת המועצות המקומיות, סעיף הקמת מועצה תעשייתית.
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רשויות מקומיות סמוכות

עיריית חיפה איננה אחראית על ניטור ובקרה של 

איכות הסביבה בהקשר המפעלים. כל סמכותה בנוגע 

לנושא זה מועברת לאיגוד ערים לאיכות סביבה, וכל 

משאביה לתחום מועברים אליו. הרשויות המקומיות 

הסמוכות מעבירות את סמכויותיהן ותקציביהן בנושא 

גם כן לאיגוד ערים לאיכות סביבה.

שיעור מסוים )יש צורך לדון ולהבין מהו צריך להיות 

חלק זה( מתשלומי הארנונה של המפעלים במפרץ 

חיפה יועברו בחלופה זו ישירות לאיגוד ערים, והחלק 

הנותר יחולק בדומה לשיעורים הנהוגים היום בין 

הרשויות המקומיות הזכאיות לכך. בתקציב זה, יחד 

עם תקציבים נוספים של האיגוד, איגוד ערים אחראי 

לייצר את בסיס הידע הדרוש, ולרכוש את הכלים 

הטכנולוגיים הדרושים לו לשם הפעילות. יכולת 

הניטור צריכה לספק את הרמה הטכנולוגית הטובה 

ביותר הקיימת ואת כוח האדם הנדרש.

 

חלופה 5: סגירת המפעלים במפרץ חיפה / 
צמצום פעילות

חלופה זו מתבססת על ההנחה שהזיהום ושיעור 

התחלואה הגבוה באזור חיפה נובעים מפעילות 

המפעלים הממוקמים במפרץ. כדי לפתור בעיה זו, יש 

לסגור את המפעלים ובכך לפתור את בעיית הזיהום. 

ניתן לבחון מספר דרכים למימוש חלופה זו:

1. הפחתת ייצור במפרץ חיפה

גם אם לא תיפסק פעילות המפעלים באופן מוחלט, 

ניתן להפחית את היקף הייצור של הסחורות, ובכך 

לצמצם את הפעילות ואת הזיהום שהייצור יוצר. 

גם במצב כזה נצטרך להמשיך ולנטר, לוודא שכל 

המתקנים נשארים תקינים ואין חריגה בפעילות. 

2. העברת המפעלים למקום אחר בישראל, המשך 

ייצור באותו היקף. הצעה זו יוצאת מנקודת הנחה 

שיש מקום בישראל שבו פעילות זהה של מפעלים 

אלו תפגע פחות באוכלוסייה. לא מדובר על העברתם 

למקום שבו יש פחות אוכלוסייה - אלא שמקום אחר 

בארץ ימנע את הפגיעה בבריאותם של האנשים. 

אין בידינו מידע מספק אם קיים מקום כזה, ואנו 

בספק אם זהו המעשה הנכון. במילים אחרות, צריך 

להתמודד עם המקור שלה, ולהבין איך חיים יחד 

אתה בצורה טובה שמספקת איכות חיים לכולם, ולא 

להעביר את הבעיה למקום אחר .

בתקנות ובגופים הפועלים היום יחד עם שינוי 

הגדרות התפקיד והאחריות על מנת לפתור את 

הבעיות הקיימות בניהול ובהשלכות המפעלים על 

הסביבה והאוכלוסייה המתגוררת בסביבתם. במסגרת 

חלופה זו, יש לחדד את האחריות והסמכות של 

המנגנונים הקיימים, במקביל להקצאת משאבים 

על מנת לתמוך בדרישות מאותם מנגנונים. חלופה 

זו מוצעת מתוך מחשבה כי שינויים קטנים בתפקוד 

הגופים שכבר פועלים כיום,  יכולים לעשות את 

העבודה בצורה יעילה יותר לעומת הקמת גוף חדש 

שהינה מסורבלת, לוקחת זמן, ומוסיפה עוד גורם 

העוסק באותו נושא. המטרה היא "לעשות סדר" על 

מנת לשפר את הניהול והבקרה.

השחקנים המרכזיים בסיטואציה היום והשותפים 

לניהול ובקרה על פעילות המפעלים במפרץ חיפה 

הם עיריית חיפה, איגוד ערים לאיכות סביבה, המשרד 

להגנת הסביבה והתעשייה עצמה. הבעיה המרכזית 

שנוצרת בבקרה וניטור היא ריבוי גופים האחראים על 

הנושא, אי התמקצעות, והיעדר משאבים או פנאי 

לעסוק בנושא באופן מלא ושלם. 

הסדרת התפקידים הנדרשת בחלופה זאת:

איגוד ערים לאיכות סביבה 
האחראי על הניטור והבקרה במפרץ. לו האחריות 

לפעול, לנטר ולוודא שאין חריגה מנהלים ותקנות, 

שהשימוש הוא בטכנולוגיה הטובה ביותר על מנת 

לייצר את רמת הזיהום הנמוכה ביותר, ואין חריגה 

ופעילות לא תקינה במפרץ. במקביל לכך, תפקידו 

לדאוג לתחזוקת תשתיות ותמיכה בפעילות המפעלים 

במפרץ. איגוד ערים כולל את הרשויות הסמוכות 

למפרץ.

המשרד להגנת הסביבה 

גורם נוסף שבאחריותו לנטר ולבצע בקרה וואלידציה 

לניטור של איגוד ערים אך הוא איננו האחראי הישיר 

על הפעילות במפעל. כל פעילות שלו היא נוספת 

לזו של איגוד ערים. במילים אחרות, היא תוצאה 

של חוקים ונהלים של המשרד. התקנים שייקבעו 

במסגרת החוק יהיו הקובעים, ולא ניתן יהיה לשנותם 

באופן קבוע. התקנים ייבחנו אחת לשנה בהתאם 

לטכנולוגיה הטובה ביותר הקיימת.

המוצרים במפעלי מפרץ חיפה, ויש שייטענו כי זאת 

הדרך לגרום להפסקת השימוש. עדיין, הדרך הנכונה 

לעשות פעולה כזו היא לא על-ידי האפשרות לפגיעה 

במישהו אחר, אלא על-ידי חקיקה וצמצום הפעולה. 

רק כך נוכל להבטיח שתתקבלנה התוצאות הרצויות.

3. הפסקת הייצור באופן מוחלט במפרץ חיפה 

ושימוש בתחליפי דלקים

הנחת המוצא של אפשרות זו היא שיש בידינו היום 

את כל התחליפים הנחוצים ושמעבר לשימוש 

בתחליפי דלקים הוא אפשרי. עם זאת, צריך לזכור כי 

יש צורך בחינוך כדי להרגיל את האוכלוסייה לשימוש 

בתחליפים. שכן אם לא נעשה זאת, הציבור יעבור 

לרכישת הסחורה ממקום אחר בעולם ובכך תיפגע 

הכלכלה המקומית. בהקשר זה יש לשקול הצעת חוק 

שיכולה לגרום לאוכלוסייה לשנות את הרגליה )בדומה 

לחוק שקיות הנילון( ואז לא יהיה צורך לסגור את 

המפעלים. הם ייסגרו מעצמם ברגע שלא יהיה ביקוש 

לתוצרתם.

4. הפסקת הייצור באופן מוחלט במפרץ חיפה וייבוא 

אותם מוצרים במקום ייצורם

כשם שהעברת המפעלים למקום אחר בארץ אינה 

פותרת את מקור הבעיה, כך גם העברת הייצור 

למקומות אחרים בעולם אינה פותרת את הבעיה. 

הרי גם אם לא נעביר את המפעלים באופן ישיר 

למדינה אחרת, משמעות הייבוא היא ייצורם במפעל 

במקום אחר. בין אם הוא יוקם על-ידי בעלי המפעלים 

הנוכחיים או לא, אין לכך השפעה על הסביבה או 

על האנשים האחרים העלולים להיפגע מהפעולה. 

לכן, גם חלופה זו אינה פותרת את הבעיה ובסך הכל 

מעבירה את הצרות לחצר של מישהו אחר.

שקלול הציונים הניתנו לחלופות 
שקלול החלופות

להלן שקלול הקריטריונים עבור החלופות השונות:

יש לציין כי חלופה זו עלולה לגרום לעליית מחירים של 
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המפעלים, מאחר ואף חלופה לא מותנית בשינוי 

מדיניות ברמה לאומית. עם זאת, פרמטר זה הוא 

חשוב, והחלטות ברמה מדינית יוכלו לקדם בצורה 

משמעותית את האזור. כדאי לשקול חלופות נוספות 

שיוכלו לקחת זאת בחשבון.

לסיכום 
זיהינו כי בעיית המפעלים במפרץ היא בעיה מורכבת 

בה מעורבים בעלי עניין שונים, המייצגים אינטרסים 

שונים. חלק מבעלי העניין אף לוקים בניגוד עניינים, 

דבר המקשה עוד יותר על פתרון הבעיה. אין עוררין 

על כך שהמצב הקיים רחוק מלהיות מספק, ומהווה 

פגיעה מתמשכת בבריאות הציבור. לאור בחינת 

חלופות שונות, ביניהן הקמת מועצה תעשייתית 

לדעתנו יש להחמיר ולהגביר את הרגולציה והאכיפה. 

פתרון זה עדיף מבחינות שונות על פני הפתרונות 

האחרים שבחנו. לראייתנו, על הממשלה ובפרט 

משרד הפנים להעמיד לנגד עיניה את האינטרס 

הציבורי על פני כל אינטרס אחר ולבחון מה הדרך 

הבטוחה ביותר לנהל את מתחם בז"ן, תוך כדי בחינה 

מתמדת כיצד לצמצם את ייצור וצריכת הדלקים 

הפוסיליים במדינה. 

החלופה שקיבלה את הציון הכי נמוך היא "עסקים 

כרגיל". חלופה זאת סובלת מכל הבעיות שזוהו, 

כפי שהן באות לידי ביטוי בקריטריונים: מדיניות לא 

עקבית ובעיות אכיפה. החלופה של סגירה או צמצום 

של המפעלים קיבלה ציון נמוך בעיקר בגלל יעילות 

כלכלית נמוכה )עלויות גבוהות של העברת המפעלים 

וההשלכות הכלכליות ברמה מקומית ולאומית(, 

והיתכנות פוליטית נמוכה מאוד במצב הנוכחי. 

המועצה התעשייתית קיבלה ציון בינוני משום 

שלמרות שיש לה את הפוטנציאל לפתור בעיות של 

מדיניות ואכיפה, נראה שהיא סובלת מבעיות אי שוויון 

)חלוקת הכנסות לא שוויונית – העיריות הסמוכות 

יקבלו זיהום אוויר, ויאלצו לשלם על שירותי בריאות 

לתושבים אבל יפסיקו לקבל ארנונה, למשל(, ומבעיות 

של שקיפות ושיתוף ציבור בגלל חוסר האמון שקיים 

מול המפעלים. המועצה התעשייתית המשופרת 

מהווה אלטרנטיבה טובה יותר מהבחינות הללו אבל 

היא קיבלה ציון נמוך בהיתכנות פוליטית מאחר ויש 

צורך לשנות את החוק הקיים. זהו למעשה החסם 

העיקרי לחלופה זאת.

החלופה שקיבלה את הציון הגבוה ביותר היא הגברת 

האכיפה והפיקוח תחת המתווה הקיים באיגוד 

ערים. לדעתנו חלופה זאת ישימה מבחינה כלכלית, 

מפני שהעיריות מקבלות תקציבי ארנונה גבוהים 

מהמפעלים, וגם מבחינה פוליטית, מכיוון שהגופים 

המפקחים כבר קיימים והשינויים המנהלתיים הם 

קטנים, למשל, תוספת של מספר פקחים לאיגוד 

ערים. הגברת האכיפה היא גם אופציה טובה יותר 

במובנים של שקיפות ושיתוף ציבור, כי איגוד ערים 

הוא גוף ששייך לרשויות עצמן, כלומר, לציבור 

המקומי. חלופה זאת משאירה את מרחב בז"ן במרחב 

העירוני ומאפשרת התפתחות של מרקם עירוני 

תקין שמשלב תעשייה, ולא הפרדה מלאכותית של 

אזור מסוים מתוך המרחב העירוני, כמו בחלופה של 

המועצה התעשייתית. החלופה שנבחרה משפרת גם 

את העקביות של המדיניות כי היא קובעת שתחום 

האכיפה יהיה בידיים של איגוד ערים, ולשם כך 

מתקצבת אותו. ולבסוף, היא כמובן משפרת את תחום 

האכיפה שזוהה כבעייתי מאוד.

ראוי לציין שהציון בתחום המדיניות העקבית לא גבוה 

במיוחד עבור אף אחת מהחלופות, פרט להעברת 


